Léinsberedningen och skattef('jrvaltningen

Av lansradet K A Ronquist

Tidigare reformarbete

Varen 1967 limnade linsfoérvaltningsutredningen, landskontorsutredningen och
lansindelningsutredningen sina betinkanden. Nagot senare kom linsdemokratiutred-
ningen med sitt forslag. En huvudfraga {6r lansférvaltningsutredningen och lansde-
mokratiutredningen gillde hur man skulle samordna den regionala samhillsplane-
ringen. De bida utredningarna sokte 16sa lansforvaltningsproblematiken fran skilda
utgangspunkter, och tvi olika modeller for den regionala organisationen presentera-
des darfor. Lansforvaltningsutredningens forslag byggde 1 detta hinseende pé& ofér-
andrad uppgiftsférdelning mellan stat och kommun. Den samordnade planering som
erfordras pa regional niva skulle f6rbli en statlig uppgift, forlagd till linsstyrelserna.
Linsdemokratiutredningen foreslog déremot att landstingskommunerna skulle géras
obligatoriskt ansvariga for den &versiktliga ldnsplaneringen. Det forutsattes bl a att
beslutanderitten 1 fragor av regionalpolitisk betydelse skulle flyttas 6ver fran lans-
namnderna till landstinget.

Som bekant utloste frigan om huvudmannaskapet for den regionala samhallspla-
neringen en livlig allmén debatt. Denna fraga liksom lansforvaltningsproblemen i
ovrigt hanskots till ny utredning genom linsberedningen, som nu har lamnat sitt be-
tankande - Stat och kommun i samverkan (SOU 1974:84).

De tidigare sk lidnsutredningarna blev dock inte resultatlésa. Nagon &dndring i
linsindelningen skedde visserligen inte - fragan hirom var och ir, som alla vet, en
"het potatis”.

Utredningsférslagen ledde till att ldnsstyrelserna omorganiserades &r 1971. Aven
om denna omorganisation betecknades som partiell var den den mest genomgripande
reform som lansstyrelserna undergétt sedan de tillkom pa 1600-talet. Lansstyrelserna
fick en lekmannastyrelse med landshévdingen som ordférande och tio ledaméter,
varav fem utsedda av Kungl Maj:t och fem valda av landstinget. Den gamla in-
delningen av ldnsstyrelserna i tvd avdelningar, landskansli och landskontor, upp-
hérde. I stillet skedde en mera funktionell indelning i tre avdelningar, namligen
planeringsavdelningen, forvaltningsavdelningen och skatteavdelningen, samt en fran
avdelningarna fristiende administrativ enhet.

I betinkandet Skatteférvaltningen (SOU 1967:22) féreslog landskontorsutred-
ningen bl a att ett nytt centralt &mbetsverk skulle inréttas for ledning av skattefor-
valtningen i landet, att den regionala skatteférvaltningen skulle brytas ut fran ldns-
styrelserna och forldggas till fristdende skatteverk i varje lin samt att provnings-
niamnderna skulle ombildas till linsskatterdtter som ocksa skulle vara fristaende fran
linsstyrelserna. Utredningens intentioner forverkligades savitt giller den centrala
administrationen av skatteforvaltningen i huvudsak i och med att riksskatteverket
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(RSV) inrittades den 1 januari 1971. PA lidnsplanet innebar 1971 &rs linsstyrelse-
reform att skatteférvaltningen i samtliga lin utom Stockholms lin forlades till den
nya skatteavdelningen och att ldnsskatterdtter inrittades med organisatorisk for-
ankring i férvaltningsavdelningen.

Den som vill veta mer om de hir berérda reformerna och férarbetena till dem kan
ldsa regeringsradet, numera generaldirektSren, Sten Walbergs artikel i Skattenytt
1967 nr 6-7 och mina artiklar i tidskriften 1970 nr 8 och 1971 nr 8.

Sambhillsplaneringen orh lekmannainflytandet

En huvuduppgift f6r linsberedningen har varit att behandla frigan huruvida den
regionala samordnade samhillsplaneringen skall ha statligt huvudmannaskap som nu
ar fallet och som ldnsforvaltningsutredningen foreslog eller om uppgiften skall {oras
over till landstinget i enlighet med ldnsdemokratiutredningens foérslag. Beredningen
har ingédende prévat de bada utredningarnas forslag.

En ndrmare redogoérelse for beredningens resonemang i denna fraga faller utanfor
ramen f6r denna artikel. Beredningens slutsats blir att huvudmannaskapet {6r den
samordnade regionala samhillsplaneringen dven fortsittningsvis bor vara statligt.
Det anses emellertid lampligt att landstingskommunerna far ckat ansvar for vissa
samhéllssektorer forutom sjukvardssektorn. Utredningen berdr i detta sammanhang
den regionala och lokala kollektiva trafikforsdrjningen, raddningstjinsten samt in-
stitutionsbunden kulturell verksamhet sisom teatrar, orkestrar och museer.

Nir lansstyrelserna ar 1971 fick lekmannastyrelser motiverades detta frimst av
de nya betydande arbetsuppgifter 1 samhallsplaneringsfragor som da lades pa lins-
styrelserna. Hur lekmannaledamdéterna skulle utses var ldnsstyrelsereformens politiskt
mest kontroversiella fraga. Vid riksdagsbehandlingen yrkades i flera motioner att
landstinget skulle utse mer dn halva antalet. Som bekant har spérsmalet om lek-
mannarepresentationen i linsstyrelsens styrelse vid flera tillfdllen dérefter kommit
upp i den politiska debatten.

Linsberedningen foresldr nu att antalet ledamdéter 1 ldnsstyrelsens styrelse skall
vara tolv utom ordféranden - landshévdingen, m a o en Skning med tva ledaméter.
Beredningen anser att primidrkommunerna har ett berittigat intresse att vara vil
foretridda i lansstyrelsen, eftersom huvuddelen av de drenden fortroendemannastyrel-
sen handhar ror dessa kommuner. Man vill tillgodose detta intresse genom att fyra
av de tolv ledamdterna nomineras av Kommunf6rbundets ldnsavdelningar. Fyra
ledaméter nomineras av landstinget. De Atta silunda nominerade utses emellertid
formellt av regeringen tillsammans med &terstaende fyra ledaméter vilka skall fore-
trida organisationslivet, tvd med erfarenhet fran arbetstagarnas organisationer och
tva som representanter {or féretagarsidan inom néringslivet.

Linsindelningen
Vis av erfarenheter fran tidigare forsok att 16sa ldnsindelningsfragan har lansbered.

ningen funnit att frigan inte bor studeras med utgangspunkt i en generell linsindel-
ningsreform. Lésningen ligger inte i att mer eller mindre radikalt minska antalet lin.
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Tvirtom finner ldnsberedningen &tskilliga skil tala for att de nu befintliga och sedan
linge bestaende ldnen far fortleva, i allt vdsentligt inom nu existerande grinser.

Lansberedningens forslag innebar darfor enbart justeringar av vissa ldnsgranser.
Justeringarna syftar till att minska planeringsproblemen genom att ldnsgrinserna
battre anpassas till befolkningens naringsgeografiska inriktning.

I tva fall foreslar beredningen mindre justeringar av ldnsgranserna. Salunda fore-
slas Alvkarleby kommun 6verflyttad frén Uppsala till Gavleborgs lan samt Habo och
Mullsjo kommuner 6verflyttade fran Skaraborgs till Jénkdpings lan.

Mest genomgripande 4r forslaget om en helt ny lédnsindelning i vistra Sverige.
Nuvarande Goteborgs och Bohus lin och Alvsborgs lin delas i dst-vistlig riktning
och ersitts av tva nybildade ldn, forslagsvis bendmnda Goteborgs och Vinersborgs
lan. Dessutom f6rs Kungsbacka kommun 6ver fran Hallands lan till Géteborgs lan.
Sédra delen av nuvarande Alvsborgs lin med bl a Bords och Alingsis kommer dar-
vid att ingd i det foreslagna Goteborgs lin, medan norra delen av Bohuslin med
bl a Uddevalla kommer att tillhéra Vinersborgs lan.

For att skapa bittre férutsattningar {6r samordningen mellan sektorsplanerande or-
gan och de regionalpolitiskt ansvariga myndigheterna foreslar linsberedningen ock-
sé att landet indelas i atta samverkansomraden. De skall faststillas av statsmakterna
och vara vigledande for de centrala dmbetsverken nar det giller landets indelning.
Darigenom bor man enligt beredningen pa sikt kunna uppna att verken anpassar
sina regionindelningar till en for landet sd langt mojligt enhetlig regionindelning,
lampad f6r Gversiktlig planering. Man utgar fran att den omradesindelning stats-
makterna bestimmer blir ménsterbildande dven for indelningen inom néringslivet,
folkrorelserna m fI.

Lansberedningen understryker starkt att forslaget till bildande av samverkans-
omraden inte bor uppfattas som bildande av ”linsblock” med sikte p4 en framtida
lansindelningsreform. Samverkansomradena &dr tvirtom att uppfatta som ett alterna-
tiv till en sammanslagning av ldnen till storre enheter. Den regionalpolitiska besluts-
kompetensen skall ligga kvar pa nuvarande lansniva. Det dr inte meningen att nagot
gemensamt planeringskansli behdver inrdttas inom de foreslagna samverkansomra-
dena.

Skatteforvaltningen
Utbrytning eller ej

Liénsberedningens fOrslag innebdr att ldnsstyrelsernas verksamhet i 4n hogre grad
kommer att inriktas pa samhillsplanering. Beredningen har darfor prévat om den
organisatoriska knytningen av skatteférvaltningen och forvaltningsréttskipningen till
lansstyrelserna bér behallas.

Avgorande for fragan om skatteférvaltningen skall vara knuten till lansstyrelsen el-
ler ej bor enligt beredningen vara om en sadan anknytning &r organisatoriskt och
funktionellt motiverad.

Det konstateras att skatteavdelningens kontakter inom ldnsstyrelsen i férsta hand
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riktar sig mot f6rvaltningsavdelningens rittsenhet som kansli for linsskatteritten och
den from 1 juli 1975 inrittade fastighetstaxeringsritten. Dessa kontakter bedSms
dock inte vara av sadant slag att de motiverar att skatteavdelningen och rittens kans-
li tillh6r samma organisation. Den partiella omorganisationen av lansstyrelserna in-
nebar ju att de fiskaliska och de démande funktionerna pa skatteomradet férdes till
skilda avdelningar. Trots det har allméinheten svart att hélla de olika funktionerna i
sir. En klar organisatorisk atskillnad skulle enligt beredningen vara Agnad att battre
markera skillnaden mellan de fiskaliska och de démande uppgifterna.

Skatteavdelningens behov av kontakt och samverkan med &vriga enheter inom
planeringsavdelningen och férvaltningsavdelningen betecknas som mycket begréinsat
och anses i princip inte vara av annan art 4n vad som férekommer olika myndig-
heter emellan. Nagot funktionellt samband mellan skatteavdelningen, & ena sidan,
och planeringsavdelningen, & den andra, finns inte. Ej heller existerar nagot sddant
samband mellan skatteavdelningen och férvaltningsavdelningens allminna enhet.

I fraga om de externa kontakterna skiljer sig skatteavdelningens kontaktménster
helt frdn planeringsavdelningens. Den &vergripande regionala samhillsplaneringen
beror inte skatteforvaltningen. Sambandslinjerna pa skattesidan I6per frimst verti-
kalt - uppat mot praktiskt taget endast en central myndighet, RSV - nedit mot i
forsta hand de lokala skattemyndigheterna. Skatteavdelningens kontakter med RSV
och de lokala skattemyndigheterna 4r mycket omfattande, och det funktionella sam-
bandet med dessa myndigheter &r starkt.

Det ligger inom skatteavdelningens ansvarsomrade att svara {6r den regionala
samordningen och planeringen av skatteférvaltningen. Nagon egentlig styrning av
skatteférvaltningen fran lansledningens sida férekommer inte. Daremot leds och styrs
verksamheten i betydande utstrackning av RSV. De visentligaste uppgifterna inom
skatteavdelningen, bl a processféringen och skattekontrollen, ankommer pa skatte-
chefen och dr dirmed undandragna landshdvdingens och styrelsens inflytande. Skat-
teavdelningen kan darfor sdgas leva sitt eget liv inom lansstyrelseorganisationen.

Linsberedningens slutsats blir att det inte finns nagra bérande skil av organisato-
risk eller funktionell art och inte heller nagot sadant behov av samverkan som moti-
verar att skatteforvaltningen skall vara inordnad i lansstyrelseorganisationen.

Beredningen har ocksd undersokt om en utbrytning av skatteférvaltningen skulle
fororsaka oldgenheter av annan art. Darvid har man bla diskuterat synpunkter i
utbrytningsfragan som framférdes under remissbehandlingen av landskontorsutred-
ningens betdnkande. Beredningen finner att vad som anférts som skil fér en inom
lansstyrelsen bibehallen skatteforvaltning vager litt mot de férdelar av organisatorisk
art som en utbrytning skulle medféra. Man foreslar darfér att skatteforvaltningen
bryts ut fran lansstyrelsen till fristiende skatteverk.

De regionala skatteverken bor enligt beredningens mening inte inrittas oberoende
av ldnsgrianserna och indelningen i omraden {6r andra statliga myndigheter i ett lin.
Skatteverkens verksamhetsomriden ansluter darfor till den foreslagna ldnsindelning-
en, som ju i huvudsak &verensstimmer med den nu géllande.
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Skatteverkens organisation och arbetsuppgifter

Den regionala skatteférvaltningen ar organiserad pa samma sitt i 22 av landets
lansstyrelser. Endast Stockholms lin och Gotlands lin har avvikande organisationer.

I normalorganisationen &r skatteavdelningen organiserad pa fem enheter, taxer-
ingsenhet, revisionsenhet, mervirdeskatteenhet, uppbérdsenhet och dataenhet. I
Gotlands lin bestar skatteavdelningen dock av endast tva enheter, en revisionsenhet
och en enhet for 6vriga drenden.

Lansstyrelsen i Stockholms l4n fick fr o m &r 1968 en helt ny organisation. Skatte-
forvaltningen uppdelades i detta lin pa tva avdelningar, taxeringsavdelningen samt
kameral- och uppbérdsavdelningen, i vilken bla ingick en uppbdrdsenhet och en
dataenhet. Denna uppdelning behélls vid 1971 ars lansstyrelsereform.

Lansberedningen konstaterar att ombildningen av skatteavdelningarna till frista-
ende regionala skatteverk i och for sig inte innebar nigon omfattande omorganisation.
De fem enheter som nu bildar skatteavdelningen bér med i huvudsak oférandrade ar-
betsuppgifter inga i skatteverket. Beredningen finner det salunda naturligt att data-
echeten vid en utbrytning behiller sin organisatoriska anknytning till skattead-
ministrationen, eftersom datautrustningen framst dr avsedd for folkbokférings- och
beskattningsverksamheten. Vidare forutsitter beredningen att uppbordsenheten och
dataenheten i Stockholms lian foljer med till skatteverket samt att, liksom nu, en
fran 6vriga lan avvikande organisation dr pékallad i Gotlands lan.

Skatteverket maste emellertid forses med en administrativ funktion for personal-
och ekonomiadministration, resurs- och utvecklingsplanering samt service. Hur om-
fattande dessa arbetsuppgifter blir hdnger samman med frdgan i vad man hit-
hoérande uppgifter for skatteverket, de lokala skattemyndigheterna och exekutions-
visendet skall ligga kvar pa det regionala planet eller centraliseras. Beredningen ut-
gar fran att uppgifterna i allt vésentligt skall ligga pé ldnsplanet.

Eftersom lansberedningens forslag dr av principiell natur har man inte gatt nir-
mare in pé olika sporsmal av organisatorisk art. Meningen 4r att mera ingdende or-
ganisationsunders6kningar skall {5lja.

En fraga som ldnsberedningen behandlat dr hur drenden rorande taxeringsorga-
nisationen i fOrsta instans, tex indelning i taxeringsdistrikt, forordnande av taxe-
ringsfunktiondrer och ersittningar till dessa, skall handldggas efter den tinkta om-
organisationen. Beredningen finner det naturligt att skatteverket Gvertar hithérande
uppgifter.

RSV har f n en distriktsorganisation med kontor i Stockholm, Goteborg, Malméo
och Sundsvall. Distriktskontoren sorterade tidigare under kontrollstyrelsen men be-
holls nédr kontrollstyrelsens funktioner Gvertogs av RSV. Kontorens uppgifter var
tidigare helt inriktade pa kontroll av punktskatter. Pa senare ar har dess personal
alltmer kommit att syssla med annan skattekontroll, i férsta hand kontroll av mer-
vardeskatt.

Det kan enligt linsberedningen ifrigasittas om RSV vid sidan av den regionala
organisation som skatteverken bildar bér ha kvar den nuvarande distriktsorganisa-
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tionen. En sddan form av dubbel distriktsférvaltning ter sig s& mycket mera disku-
tabel som distriktskontoren delvis skulle bli verksamma inom samma omriden som
skatteverken. Fragan foreslds bli foremal for sirskild utredning i anslutning till de
kommande organisationsundersékningarna.

Nyinrdttade statliga myndigheter brukar numera vanligen 3 en lekmannastyrelse.
Liansberedningen anser att ocksd skatteverken bér ha en sidan styrelse med upp-
gifter liknande andra verksstyrelsers. Till styrelsen bor alltsd hinskjutas viktiga remiss-
fragor, fragor om arbetsordning, vissa tjinstetillsittningar, anslagsframstillningar o d.
En grupp av drenden som beredningen sirskilt utpekar som lampliga styrelseirenden
ar fragor om taxeringsorganisationen i forsta instans.

Skatteverkets styrelse bor inte vara stor. Beredningen anser att det récker med fy-
ra ledaméter utom skatteverkets chef som ordférande. Ledamdter och suppleanter
for dessa foreslas bli valda av landstinget.

Skatteverkens forhallande till RSV

Det ligger i sakens natur att RSV bor bli chefsmyndighet for de regionala skatte-
verken under vilka de lokala skattemyndigheterna i sin tur bor sortera. Detta innebar
ocksd att den regionala och lokala skatteférvaltningen kommer att redovisas under
finansdepartementets huvudtitel. och ej som nu under kommundepartementets.

Linsberedningen behandlar ganska ingdende problemen kring skatteverkets for-
héllande till RSV, delvis mot bakgrund av de farhagor {or central styrning som yp-
pades under remissbehandlingen av landskontorsutredningens betéinkande. Det pa-
pekas att RSV enligt sin instruktion redan nu pa olika sitt kan paverka och styra den
regionala och lokala skatteadministrationen.

Salunda har sakenheterna inom RSV i instruktion och arbetsordning getts ett
omfattande ansvarsomrade. Det innefattar, férutom rad och anvisningar i materiella
fragor, aven ansvaret fOr system, rutiner, innehéllet i blanketter samt resursanvénd-
ning och resultatuppféljning inom sakomradet. Verksamheten pa skatte- och upp-
bordsomradet styrs darfor i betydande grad genom bla anvisningar, arbets- och
datatekniska rutiner och blanketter som verket utarbetar. Taxerings- och skattekon-
troll av typen landsomfattande aktioner initieras, leds och {6ljs upp av RSV men
utfors pa filtet av 1 huvudsak tjanstemdn fran ldnsstyrelsernas skatteavdelningar.
Vidare har RSV stort inflytande i tillsdttnings- och anslagsfragor. Kungl Maj:t har
saledes foreskrivit att lansstyrelse skall fore avgivandet av forslag till Kungl Maj:t
eller beslut om tillsittning samrdda med RSV sivitt giller tjanst i ldgst lonegrad
A 28.

I budgetanvisningarna f{or ldnsstyrelserna anges att anlagsframstillningarna skall
tillstillas bl a RSV. RSVs genomgéang av lansstyrelsernas och de lokala skattemyndig-
heternas anslagsiaskanden dr ocksd mycket omfattande.

Att skatteverken blir direkt understalida RSV bedéms darfor i sak inte innebira
nagon forandring vad géller styrningen av skatteadministrationen. En grundtanke
hos linsberedningen 4r att uppgifter i s stor utstrackning som mdjligt bor decentrali-
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seras. Beredningen understryker att en utbrytning av skatteforvaltningen fran lﬁﬁs%
styrelserna inte far leda till att uppgifter centraliseras.

Liansberedningen finner det vara uppenbart att uppgiften att fora det allménnas ta-
lan i skattemal och beslut om taxerings- och skatterevisioner och vad dirmed sam-
manhinger regelmissigt inte limpar sig for central styrning i vidare mén in sivitt
giller allménna riktlinjer for verksamheten. Besluten i de enskilda fallen men ocksa
planeringen av verksamhetens inriktning inom regionen maéste i allt visentligt ligga
pa den regionala eller lokala myndigheten.

Vad kontrollverksamheten betrdffar bor enligt beredningen sérskilt beaktas av-
vagningen mellan centralt planerade kontrollaktioner, & ena sidan, och de aktiviteter
som initierats regionalt, 4 den andra. Vid denna avvigning bér de férra inte bli s&
omfattande och arbetskrivande att utrymmet fér regionala och lokala aktiviteter
blir otillrackligt.

Forvaltningsrittskipningen

Slutligen nagot om den regionala f6érvaltningsrattskipningen. Den utovas pa samt-
liga avdelningar inom linsstyrelsen, men &r framfér allt koncentrerad till forvalt-
ningsavdelningen dir linsskatteritten, fastighetstaxeringsritten och lansrétten har
sina kanslier. Lansberedningen har diskuterat fragan huruvida f6érvaltningsrattskip-
ningen liksom nu skall vara knuten till lansstyrelsen eller brytas ut till helt fristaende
forvaltningsdomstolar. Beredningen har inte funnit nigra barande skal for en sadan
utbrytning utan foreslar att den organisatoriska anknytningen till ldnsstyrelserna
skall finnas kvar. Man anser dock att de tre domstolarna bor slas samman till en for-
valtningsdomstol i varje lan, férslagsvis beniamnd lansriatt. Nagon dndring betriffande
antalet ndimndemén foreslas inte.

Liansberedningen anser att det finns ménga fordelar med att lekmin deltar i for-
valtningsrattskipningen. Alla mojligheter att oka detta deltagande bor darfor till-
varatas. Det enklaste sittet att fa 6kad lekmannaverkan inom forvaltningsrattskip-
ningen maste enligt beredningens uppfattning vara att den foreslagna lansritten till-
férs nya malgrupper som i forsta hand bér hdmtas fran ldnsstyrelsen. Beredningen
avstar dock fran att lamna nagot preciserat forslag, eftersom det maste utredas nér-
mare vilka mélgrupper som kan flyttas 6ver.

Liansberedningen star helt enig bakom férslaget om utbrytning av skatteférvalt-
ningen fran ldnsstyrelserna. Daremot finns det en viss asiktsbrytning i fraga om for-
valtningsrittskipningen, vilket kommit till uttryck i ett sirskilt yttrande av fyra leda-
moter. Enligt deras mening viger de principiella skil tungt som talar foér att organ
med allminna férvaltningsuppgifter och organ med démande uppgifter ocksd bor
vara organisatoriskt atskilda. De anser darfor att pa sikt dven pa forvaltningsratt-
skipningens omrade en organisation bér byggas upp som motsvarar den inom den
allminna rittskipningen med organisatoriskt fristiende forvaltningsdomstolar ock-
s 1 forsta instans. Trots sin principiella uppfattning har de dock avstatt fran att
nu redan nagra ar efter 1971 ars reform foresla en utbrytning som skulle innebéra
avsevirda férandringar i lansstyrelsen nuvarande organisation.
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